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SINOPSE

O artigo estudamos a estrutura do sistema

publico de emprego (srPe) em trés paises da

Organizacao de Cooperacao para o Desen-

volvimento Econdmico — ocoe (Espanha,
Estados Unidos e Alemanha). O sepe é definido
como aquele arcabouco institucional a partir do
qual sdo administrados, de forma articulada ou
Nnao, segundo o pais, os beneficios financeiros ao
trabalhador desempregado, a intermediacdo de
mao-de-obra e a formacao e reciclagem profissio-
Nnal. Os resultados indicam que Nnao existe associ-
acao Mmuito estrita entre essas politicas. Nos dois
paises europeus percebe-se articulacdo maior, que
se estreita a medida que o desempregado perma-
Nnece nessa situacao, enquanto os beneficios do se-
guro vao sendo substituidos pela assisténcia soci-
al. Nos Estados Unidos, o spe esta centrado na in-
termediacao, quase sem articulacdo com as ou-
tras politicas. Em todos os casos, o denominador
comum €& a extrema descentralizacao, especial-
mente Nno gerenciamento, e, em certas circunstan-
cias, no propriodesenhodos programas.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRA E EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEU AUTOR,
CUJAS OPINIOES AQUI EMITIDAS NAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O PONTO DE VISTA DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO EORCAMENTO.






SISTEMAS PUBLICOS DE EMPREGO. AEXPERIENCIADE TRES PAISES DA OCDE (ESPANHA, EUA E

ALEMANHA) 7

1 INTRODUCAO

P

O objetivo do presente artigo € apresentar o
marco institucional e as principais linhas de poli-
tica que sao implementadas Nno contexto dos de-
NnomMinados sistemas publicos de emprego (spe),
em trés paises da Organizacdo de Cooperacao
parao Desenvolvimento Econdmico (ocopoe).

Os spPeES constituem o principal arcabouco insti-
tucional a partir do qual foram implementadas as
politicas de emprego apos a crise dos anos 70.
Esse marco institucional tende a articular a as-
sisténcia financeira ao trabalhador desemprega-
do (seguro-desemprego, por exemplo) paralela-
mente ao apoio em termos de colocacao (interme-
diacao) e a formacao e reciclagem. Esgotadas as
politicas ativas de inspiracao keynesiana, produ-
to, em parte, da crescente internacionalizacao das
economias, duas foram as alternativas observa-
das em matéria de geracdo de empregos. A pri-
meira consiste na desregulamentacédo radical do
mercado de trabalho, politica que supde poder o
mercado de trabalho, atuando da forma mais con-
corrente possivel, atingir o equiilibrio entre oferta
e demanda de mao-de-obra. A segunda alternativa
consiste em uma intervencado cujo eixo seria o
mercado de trabalho, mas, diferentemente da an-
terior, deveria estar estruturada Nnos trés eixos ja
mencionados (assisténcia financei-
raZ/intermediacao/formacao).

Nesse contexto, procuramos, Nno artigo, a partir
da experiéncia de trés paises da ocpe, subsidiar a
discussao no Brasil sobre as possiveis caracteris-
ticas de um srPeE NO pais.

A selecdo dos paises analisados revestiu-se,
como em todo processo de escolha, de uma certa
dose de arbitrariedade. Porém, em termos gerais,
optou-se pela analise de contextos nacionais e
iNnstitucionais que servissem como uma caricatura das
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grandes tendéncias observadas em nivel interna-
cional.

NoO caso dos sua, trata-se de um pais de referén-
cia em termos de mercado de trabalho desegulado e
que, Nos anos 80, foi um dos que registraram os
maiores percentuais de crescimento do emprego,
apresentaram as menores taxas de desemprego, e
Nno qual o desemprego de longa duracao afetou um
percentual pequeno entre os assalariados desem-
pregados.

P

A Alemanha é, contrariamente, uma economia
em que a desregulamentagdo avancou pouco, as taxas de
desemprego estavam situadas em patamares rela-
tivamente elevados,! o desemprego de longa dura-
cao foi relativamente importante, constituindo,
porém, um dos modedos de boa perfformance econdmica.
Dessa forma, temos, com sua e Alemanha, dois ca-
sos polares de funcionamento do mercado de tra-
balho, sendo, ambas as economias, marcos de re-
feréncia unto com o Japao) do novo contexto in-
ternacional.

A escolha da Espanha merece um justificativa
particular. Sua economia foi peiférica Nna Europa con-
tinental e apresentou um rapido processo de inte-
gracao internacional e modernizacao. Os percen-
tuais da forca de trabalho desempregada, que
atingiram os maiores patamares entre todos pai-
ses da ocpbe, chegando a cerca de 25%, foram ob-
servados paralelamente a uma transicao politica
acelerada. Ou seja, muitos paralelos podem reali-
zar-se com a historia brasileira recente (interna-
cionalizacao, transicdo politica e desemprego),
fato que torna a experiéncia espanhola um bom
marco de referéncia para apreciar as potenciali-
dades e limitacbes de um sepe NO Brasil.

Dados esses objetivos e realizadas as justifica-
tivas sobre as escolhas, estruturamos o artigo da

1 As taxas de desemprego na Alemanha verificaram uma

tendéncia crescente, ultrapassando hoje os 10%, em par-
te devido aos problemas da unificacao.
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seguinte forma. Nos capitulos 2,3 e 4, analisamos
Os casos da Espanha, seua e Alemanha, respecti-
vamente. Na apresentacao de cada pais, relizamos
uMm pequeno resumo sobre as principais caracte-
risticas de seu mercado de trabalho, o arcabouco
iNnstitucional do s,ke € Os principais pontos que dis-
tinguem seu sistema de seguro-desemprego, in-
termediacdo e formacéao profissional. Por altimo,
concluiremos o artigocom os comentarios finais.

2 ESPANHA

2.1 Uma Breve Caracterizacéo do A morte de Franco
Mercado de Trabalho (1975) da origem a um
processo de transicao
que coincide com acrise do modelo de acumulacao
do pos-guerra no mundo desenvolvido. Os confli-
tos sociais e politicos decorrentes da crise e da
transicao sao gerenciados, entre 1975 e 1985, por
meio de sucessivos pactos sociais, sendo o mais
famoso o Pacto Social de Moncloa, em 1987. A
modernizacdo e a abertura da economia culmi-
Narm com oO iNngresso na Espanmnha na Comunidade
Européia,em 1986.

A crise do emprego foi consequUuéncia direta da
crise dos anos 70. No periodo de 1960 — 1968,
auge do modelo de acumulacdo do pds-guerra,
apesar do elevado crescimento da produtividade
(6,9% de meédia anual), odinamismo da economia
(7,5% de média anual no aumento do produto)
permitia manter uma situacao de quase pleno
emprego.? A taxa de desocupaciao sai de um pata-
mar proximo aos 5%, em meados da década de 70,
para percentuais que superavam os 20% dez anos
depois. Entre 1975 e 1985, foram perdidos dois
milhdes de empregos. No ciclo de crescimento dos
anos 80 (1985—89), foi gerado 1,5 milhdo de pos-

2 As fontes de dados utilizadas foram as séries da ocpe. SO

sera citada a fonte quando Nnao corresponder a informa-
cOes dessa organizacao.
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tos de trabalho, quantidade que nao foi suficiente
para compensar a perda anterior e o crescimento
da forca de trabalho.

O aumento exponencial da taxa de desemprego
foi atribuido, em parte, a esse crescimento na
oferta de mao-de-obra. Com a rapida moderniza-
cao da sociedade, a taxa de atividade das mulhe-
res passa de 23%, em meados dos anos 70, para
33%0, vinte anos depois [\Vazquez (1991)]. Em par-
te devido a esse crescimento, a taxa de desempre-
go feminino, que era inferior a dos homens nos
anos 70 (em torno de 4%), chega a, em meéedia, 30%
No periodo 1986—1989. O problema do desem-
prego da mulher nao é decorrente, unicamente, da
taxa de desemprego aberto. A forma de insercao
da forca de trabalho feminina parece estar carac-
terizada pela precariedade: em 1989, 77,2% dos
postos de trabalho a tempo parcial eram ocupados
por pessoas do sexo feminino.

Produto desse crescimento da oferta de traba-
Iho das mulheres e do boom da natalidade dos anos
60, o aumento da forca de trabalho espanhola nos
anos 80 foi um dos Mmaiores entre os paises da
ocpe. NoO periodo 1980—1988, a variacao mediada
populacao ativa foi de 1,2% ao ano, superior a me-
dia dos paises da ocoe—Europa (0O,9%). Na presen-
te década esse percentual de aumento comeca a
apresentar uma forte reducao, passando de 1,4%,
em 1990, para 0O,8%,em 1992.

Outro grupo vulneravel sao os jovens. A taxa de
desocupacao dos jovens (15—24 anos) passa de
5%, em 1973 (uma situacao de pleno emprego),
para um percentual de 35%, em 1992. Em perio-
dos de crise, adesocupacao entre os jovens atingiu
Niveis extremamente elevados. Em 1983, por
exemplo, o percentual de desemprego entre os jo-
vensde 16—19 anos foi de 489%6.

Parte desse crescimento do desemprego foi mi-
Nnimizado, a semelhanca da maioria dos paises,
pela flexibilizacdo da legislacdao trabalhista.? Os

3 Essas medidas para a fleibilizagio do mercado de trabalho

eram sustentadas em uma suposta associaciao entrerigideze
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atos legislativos que permitiam ou facilitavam as
formas de contratos atipicas (trabalhos a tempo par-
cial e temporarios) foram comuns nos anos 80.
Produto dessa estratégia, as formas atipicas de
empregos comecarmm a ser preponderantes na ge-
racao de novos empregos. Em 1989, por exemplo,
dos 5,5 milhdes de novos contratos de trabalho
registrados, apenas 6% eram de duracao indeter-
minada e a tempo
integral.

O problema social do desemprego € agravado pe-
las caracteristicas que assume. O desemprego de
longa duracdo (um ano ou Mmais nessa situacao)
afetava, em 1993, 50% do total de desempregados.
Esse percentual denota a crescente dificuldade de
ingresso (No caso dos jovens) ou reintegracao (no
caso dos adultos), a qual evidencia uma tendéncia
de exclusao social viadesocupacao.

Ou seja, a Espanha transita de uma situacao de
pleno emprego, na primeira metade dos anos 70,
para uma conjuntura caracterizada pelo excesso
de oferta de trabalho, que atinge particularmente
Os grupos mais vulneraveis (mulheres e jovens),
seja pelo desemprego aberto, seja pela precarieda-
de de sua insercao.

2.2 O Sistema Publico de Emprego: O spe Nna Espanha
Mar co I nstitucional® nasce com a abertu-
ra politica e o cres-

cimento do desemprego. Em 1978 & criado o I nsti-
tuto Nacional de Emprego (linem), um orgao autod-

desemprego. Em uma pesquisa realizada pela Associa-
cao Internacional de Empregadores, a Espanha foi clas-
sificada, junto com a Italia, como a economia que tinha,
entre os paises da ocpoe, a legislacdao mais abrangente em
termos de protecao do emprego. Essa correlacao entre
protecao ao emprego e desocupacao, porem, nNnao € con-
sensual. Sobre o ponto consultar Heylen, Goyubert e
Omey (1996).

4 As informacdes sobre a estrutura burocratica, os pro-
gramas e os dados sobre a sua cobertura foram tomados
de Ministeriode Trabajo y de la Seguridad Social (1995).
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Nnomo, vinculado institucionalmente ao Ministé-
rio de Trabalho. A partir dele sdo administradas
as principais politicas voltadas ao mercado de
trabalho: seguro-desemprego, formacao profissi-
onal e intermediacao.

As grandes linhas de atuacdo do Instituto sao
estabelecidas por um conselho tripartite e parita-
rio, que, presidido por um integrante do Ministé-
riodo Trabalho, conta com representantes de tra-
balhadores, empresarios e governo. Por interme-
dio de direcdes provinciais, essas grandes linhas,
determinadas centralmente, sdo implementadas
de forma descentralizada. Essa tendéncia a des-
centralizacdo foi aprofundada na presente déca-
da, quando se observou uma rapida e extensa
transferéncia de funcdes para as comunidades
autonomas e reqgioes.

Nos escritorios regionais do inem, sao realizadas
as inscricdes dos demandantes de emprego, e ad-
mMministrados os beneficios financeiros aos des-
empregados. Aos demandantes de emprego, O iINEM
iNnforma sobre as oportunidades de trabalho (tan-
to na Espanha quanto na Comunidade Européia)
e os orienta profissionalmente. A legislacao espa-
Nnhola autoriza o funcionamento de agéncias pri-
vadas de colocacao, as quais poderao cobrar dos
usuarios as despesas ocasionadas, porém nao po-
derao ter fins lucrativos.®

Os recursos do 1NEM Provém dos encargos soci-
ais para financiar o seguro-desemprego e a for-
macao profissional ((encargos compartilhados
por trabalhadores e empresarios), de parte da ar-
recadacado dos jogos de loteria, de aportes do or-
camento do Estado ede recursos proprios.

As demandas de empregos registradas pelo inem
elevarame-se 112% entre 1984 e 1994, passando de
4,1 milhdes, no primeiro ano, para 8,7 milhdes no

Em realidade, as agéncias privadas de intermediacao
Nao possuerm nenhuma importancia como alternativa
para procurar emprego. So 0O0,5% dos desempregados
(1991) procuraram emprego por meio de agéncias de
emprego privadas. VVer ocoe (1994).
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segundo. Nesse periodo, os maiores aumentos fo-
ram registrados na faixa de adultos entre 25 e 54
anos (+t156%). Os percentuais de crescimento das
demandas dos jovens, apesar de serem os mais
penalizados pelo desemprego, registraram um
aumento menor (193,12%).

EnNntre os paises da ocpoe, a Espanha conta com a
pior rede de assisténcia ao desempregado (um
funcionario paracada 191 desempregados).f

2.3 Segur o-Desemprego Os beneficios financeiros ao

trabalhador desempregado,
gerenciados no ambito do inem, FoOram implemen-
tados, a diferenca da maioria dos paises da Euro-
pa, muito recentemente, e coincidernm com a conso-
lidacdo da abertura politica.’

Como na maioria dos paises, existem dois tipos
de assisténcia ao desempregado: um de tipo con-
tributivo (proximo do que normalmente se de-
Nnomina seguro) e outro assistencial.? Quando é
esgotado o periodo no qual o desempregado tem
direito ao seguro, que geralmente esta associado
ao salario recebido anteriormente, ele pode bene-
Ficiar-se da assisténcia ao trabalhador desocupa-
do.

A associacao entre prestagcdbes do seguro-
desemprego e a intermediacdo e qualificacao € té-
Nnue. O desempregado tera suspensa a prestacao se

Na Suécia, por exemplo, essa relacdo € de um funciona-
rioparacada 27 desempregados.

Nao obstante ser mencionada na Constituicdo de 1978, a
assisténcia financeira ao trabalhador desempregado so
mereceu uma lei especifica em 1980, sendo posterior-
mente ampliada, mediante atos legislativos, em 1984 e
1989.

O wvalor do beneficio do seguro-desemprego (antes dos
impostos) em relacado ao salario anterior (antes dos im-
postos) €, na Espanha, um dos mais elevados entre os pa-
ises da ocpe, chegando, no primeiro ano, a 70%. Na l1talia,
a relacao mais baixa € de 7,3%, e na Inglaterra, de 23%,
percentual similar ao observado nos sua. A relacao bene-
Fficio/salario na Espanha so € superada pela verificada
Nna Dinamarca (73%).
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deixar de estar cadastrado como demandante de
emprego no inem de sua regiao. Por outra parte, a
suspensado das prestacdes também ocorrera
quando for indicado para uma vaga e nao compa-
recer nos cinco dias posteriores. Poréem, nao exis-
te nenhuma clausula indicando que o desempre-
gado dewva participar de cursos de formacao e re-
ciclagem.

Uma vez que o desempregado esgota o prazo do
seguro e entra no beneficio assistencial, as exi-
géncias sao maiores. O beneficiario, alem de ter
que estar Iinscrito como demandante de emprego
No 1NEM, NAO deve ter-se negado a aceitar (salvo
causa justificada) as vagas que Ihe sao oferecidas
e (também salvo causa justificada) a realizar cur-
sos de formacao e reciclagem profissional.®

2.4 A Intermediacdo A Iintermediacao é realizada pelo

inem de forma descentralizada
(escritorios regionais). As empresas tém obriga-
cao de comunicar ao 1NEM as vagas a serem preen-
chidas, mesmo que uma pessoa ja tenha sido esco-
Ihida para ocupa-la. Segundo essa comunicacao
de vagas, esse orgao envia a lista de candidatos
iNscritos No sistema. Se a empresa escolhe um
candidato que nao lhe foi oferecido pelo sistema
publico, tem trés dias para comunicar as causas
da nao-escolha de um dos candidatos oferecidos.
No inem, entretanto, devem ser registrados todos
os contratos de trabalho.

Apesar dessas obrigacdes, a quantidade de va-
gas Nno sistema por desempregado inscrito é mar-
ginal; no periodo 1982—89, atingiu O,01.10

9 A obrigacdo de estar inscrito como demandante de em-

prego no inem € participar de cursos de formacao tambeéem
e contemplada em certos beneficios assistenciais cujos
alvos sdo populacdes muito especificas (liberados de pri-
sao, emigrantes que retornam, etc.).

10 Entre os paises da ocbe, as maiores vagas no sistema por

desempregado inscrito sao verificadas na Suica (0,82),
Suécia (0,58), Japido (0,45), Austria (0,25) e Noruega
0,22).
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A Espanha possui dois sis-
2.5. A Formacéo Profissional temas complementares de

formacado profissional. O
primeiro esta destinado a formacado dos jovens
para seu futuro ingresso Nno mercado de trabalho.
Esse sistema € gerenciado no ambito do Ministé-
rio da Educacao e Ciéncias. O segundo term como
publico-alvvo a forca de trabalho desempregada, e
estagerenciado pelo inem.

NoO caso desse ultimo sistema, os beneficiarios
sao, exclusivamente, os trabalhadores desempre-
gados que recebem algum tipo de compensacao fi-
Nnanceira, sendo prioritarios os grupos mais vul-
Nneraveis (maiores de 25 anos com mais de um
ano de desemprego, mulheres, etc.). A adminis-
tracao desse programa € realizada de forma des-
centralizada, sendo os cursos oferecidos deter-
minados em cada regiao. Os escritorios do iNneEm
realizam estudos que balizam essa oferta de cur-
sos segundo as tendéncias das contratacdes dos
ultimos trés anos.

No &ambito da formacao profissional, existe uma
parceria entre o Estado e a iniciativa privada. As
Ffirmas podem assinar convénios de colaboracéao,
permitindo que alunos realizem praticas laborais,
pelas quais serao compensados financeiramente,
sem que essas praticas impliquem algum tipo de
relacao laboral. Os cursos tambéem podem ser rea-
lizados por centros conveniados (centros colabo-
radores), devendo ser reconhecidos pelo inem OU
pelas autoridades das Comunidades Autonomas.

NoO inicio dos anos 90, a Espanha alocava, a
formacao profissional, em torno de O,10% do FriIe €
beneficiava pouco mais de 1,2% da populacao ati-
va.

11 para os trabalhadores empregados existe um programa
de formacao profissional que foi resultado de um acordo
entre trés organizacoes sindicais e representantes de
empresarios, denominado Acordo Tripartite de Forma-
cao Continua.
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3 ESTADOSUNIDOS

3.1 Breve Caracterizacéo Tradicionalmente, o
do Mercado de Trabalho mercado de trabalho dos
sua € identificado como

sendo extremamente Tflexivel, especialmente

quando comparado com seus similares da Europa
continental. Essa flexibilidade seria produto da
significativa importancia que as forcas do mer-
cado tém na determinacao dos salarios reais e do
emprego.

Para os analistas que associam desemprego a
rigidez do mercado de trabalho, os dados sobre
esse pais parecem confirmar essa correlacdo. A
taxa de desemprego nos sua €é perceptivelmente
menor que na Europa.’? O desemprego de longa
duracao afetava, em 1993, s6 11,7% do total de
desempregados, quando a meéedia erade 42,5% nos
paises da Uniao Europcéia. A taxa de desemprego
entre os jovens (15—24 anos) é, tambeéem, tradici-
onalmente baixa nNnos sua. NoO fins dos anos 80,
esse percentual, que chegava a 34% na 1talia, 32%
Nna Espanha e 25% na Irlanda, era de sé 10% nos

EUA.

O custo desse mercado de trabalho pouco regula-
mentado seria uma dualizacao social, que estaria
dada pela qualidade do emprego e nao, cormo na
Europa, pela desocupacao. A dispersao de salari-
os, medida como a relacdo entre os ganhos do
Nnono decil com respeito ao primeiro decil, era, em
1990, de 5,55, quando a média na Uniao Europc¢éia
situava-se em 2,43. O percentual de familias de
bai>xos rendimentos —definido como o percentual
de familias jovens com renda, ajustada pelo ta-
manho da familia, nao superior a 50% da renda
media disponivel — foi, entre 1984 e 1987, de
18,7%, quando a méedia para a Uniao Européia foi
de 8,9% [Heylen, Goubert e Omey (1996)]. Outro

12 No ciclo de crescimento de 1983—90, a taxa média de de-
socupacao nos EUA foi de 7,1%, percentual inferior ao
verificado na OCDE—Europa (9,6%) e na Comunidade
Econdmica Europe¢éia (10,2%).
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indicador dessa flexibilidade seria a rotatividade.
Em 1991, por exemplo, 28,8% dos assalariados
tinham menos de um ano de antiguidade Nno em-
prego, sendo esse percentual de 9,8%, no Japao, e
12,8%, na Alemanha, as outras duas poténcias
econdmicas.

Ou seja, o mercado de trabalho dos seua pode ser
caracterizado como um espaco em que a dualiza-
cao da sociedade esta mais correlacionada com o
tipo de emprego gerado do que com a falta de opor-
tunidades de emprego.

3.2 0 Sistema Publico de Emprego: Origegnse A diferenca da Espa-
Estrutura Nnha, as politicas publi-
cas de emprego nos sua
tém uma longa tradicao, que remonta a depressao
dos anos 30. Em 1933 (Wagner-Peyser Act), o gowverno de-
senha uma estratégia de criacdao de empregos por
meio de fundos publicos. Essa politica, de eviden-
te inspiracao keynesiana, € complementada em
1935 pelas primeiras medidas que deram origem
ao sistemade seguro-desemprego.

Desde suas origens, o sistema tem uma admi-
Nnistracao descentralizada. Essa tendéncia, ape-
Nnas iIinterrompida nNno transcurso da Segunda
Guerra, € reforcada em 1982 pela emenda Wagner-
Peyser Act, que reforca os poderes estaduais e locais.

Se a implementacédo e a administracado sao des-
centralizadas, as grandes linhas sao estabelecidas
pPoOor uma comissao supraministerial de quinze
membros, indicada pelo presidente da Republica.
A National Commission for Employment Policy
foi criada em 1973 e identifica as necessidades e
objetivos em matéria de emprego, norteando as
politicas e programas de treinamento. Dessa for-
ma, os programas de emprego e treinamento estao
dispersos entre os diferentes ministérios (Depar-
tamentos de Estado), estando, tradicionalmente,
concentrados Nno Departamento de Trabalho e no
Departamento de Educacao. Ou seja, Nos eua Nao
existe um orgao federal que concentre, em sua es-




18 SISTEMAS PUBLICOS DE EMPREGO. AEXPERIENCIADE TRES PAISES DA OCDE (ESPANHA,
EUuUA EALEMANHA)

trutura organizacional, os sistemas de beneficios
aos desempregados, intermediacédo e formacao
profissional. O drgao maximo em nivel central € a
mencionada comissao supraministerial, que de-
fine os programas, aloca os recursos entre os es-
tados e analisa as principais tendéncias do mer-
cado de trabalho.

Ja no ambito dos estados, os planos sao dese-
Nnhados pelos conselhos de coordenacao (State Job
Training Coordinating Council). Por dltimo, em
Nnivel local, a responsabilidade de adequac&ao das
diretrizes federais e estaduais corre por conta de
conselhos (Private Industry Council), que nu-
cleiam representantes do setor privado, das agén-
cias publicas locais edacomunidade.

Essa estrutura altamente descentralizada per-
mite um Fflu>xo de Informacdes bi-direcional. As-
sim, tanto existem diretrizes centrais, que devem
ser respeitadas, quanto estas podem estar sendo
alimentadas pelas necessidades identificadas em
Nnivel local.

3.3 O Seguro-Desemprego A origem desse beneficio

data da crise dos anos 30 (Fede
ral Unemploymente Tax Act, de 1935). O beneficio Nndo esta associ-
ado a nenhum programa de intermediacdo ou
treinamento. A obrigacdao do segurado consiste
em confirmar sua situacao a cada oito ou quinze
dias, por correio, sendo frequente que o mesmo
tenha que se apresentar ao escritorio.

A coberturado sistemaé amenor entre os paises
da ocpoe (exceto a Greécia). Em 1990, por exemplo,
SO 34% dos desempregados foram beneficiados
pelo sistema. A taxa de substituicao — relacao en-
tre o beneficio e o ultimo salario, ambos antes dos
impostos — é também uma das mais baixas entre
Oos paises da ocoe. No primeiro ano de desemprego,
esse percentual foi de 23,7%, sO maior que o vigen-
te, para esse mesmo ano, na Inglaterra (23%) e na
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Italia (7,3%). A meédia para os paises da Europa
continental erade 52,7%. 13

Uma das manifestacdes mais nitidas da descen-
tralizacdo do sistema Nnos eua esta nas disposicdes
relativas ao seguro-desemprego, que variam se-

gundo o estado, a instancia que
3.4 A Intermediacéo tem o poder de fixar, e o mon-
tante do beneficio.

A intermediacdo € umadas principais politicas de
emprego nos seua. Existernm 1 800 escritorios esta-
duais ligados ao sistema nacional de informa-
coes, que coletam e podem a disposicao do publico
os dados relativos a oferta e ademanda de mao-de-
obra.

Os demandantes de emprego podem, Nos escri-
torios locais, acessar diretamente o sistema, que
esta sob responsabilidade do Departamento de
Trabalho.

Nos seua N&o existe obrigacao, por parte das fir-
mas, de comunicar as vagas aos escritorios de
emprego. Por outra parte, as agéncias de coloca-
caocom fins de lucro estao autorizadas.

3.5 A Formacéo Profissional Os programas publicos de

formacao, treinamento e re-
ciclagem dos sua visam, fundamentalmente, atin-
gir as populacdes vulneraveis (mulheres, vetera-
Nos de guerra, maiores de 22 anos com renda fa-

13 Essa baixa cobertura e a reduzida taxa de substituicdo
No sistema sao muitas vezes assinaladas como variaveis
que ajudam a explicar a baixa taxa de desemprego nos
Eua. A ausénciade um amplo sistema de protecao social in-
duziria 0 desempregado a ser menos eigente erm termos de em-
prego, aceitando rapidamente as ofertas disponiveis.
Contrariamente, na Europa, dada a amplitude de seu Wdfa-
reSate, o desempregado poderia permanecer mais tempo
Nnessa situacao. Entre 1980 e 1986, a metade dos desem-
pregados aceitou empregos com remuneracoes inferio-
res as percebidas anteriormente, e dois tercos aceitaram
uma reducao do salario superior a 20%. Sobre o ponto
ver Sibille (1990).

11 O sistema também pode ser acessado via Internet

((HATTP//\WWW . AIB.DNI1.US).
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miliar abai>xo da linha de pobreza, etc.); ou seja,
essa politica esta altamente focalizada — atingia,
No InNnicio dos anos 90, 0O,7% da populacao ativa e
demandava O,10% do ri1s.

Essa falta de importancia da formacao profis-
sional na alocacao de recursos origina-se, talvez,
Nna propria forma de funcionamento do mercado
de trabalho. Como o tipo de flexibilidade do mer-
cado de trabalho é capaz de gerar empregos, ainda
que sejam de baixa qualidade, as necessidades de
qualificacao nNnao sao tao evidentes como Nno caso
europeu, em que o fFato de nao se ter a qualificacao
Nnecessaria para ocupar as vagas de qualidade cri-
adas term como custo o desemprego aberto. Os da-
dos sugerem a plausibilidade dessa explicacao.
Em pesquisa realizada nos seua e na Alemanha, a
diferenca entre os tipos de qualificacdo requeri-
dos para ocupar um posto é evidente. NoOos sua, sO
55,8% dos empregados requereram algum tipo de
qualificacao para ocupar o atual posto de traba-
Iho. Na Alemanha, esse percentual foi de 94,2%.
Nos sua, depois de 12 anos do término do segundo
grau, so 35% dos que nao foram para a universi-
dade receberam algum tipo de qualificacao ou
treinamento. Na Alemanha, 82% dos estudantes
que, tendo acabado o segundo grau, nunca chega-
ram a universidade, tiveram algum tipo de di-
ploma de aprendiz ou fFormacao profissional [ocpbe
(1994)].

4 ALEMANHA

4.1 Uma Breve Car acterizagdo A economia alema que
do Mercado de Trabalho surge no pos-guerratem
sido considerada, junto

CcCOom OsS eua € 0 Japao, um mode Nno cenario internaci-
onal. Distante da tradicao liberal dos paises anglo-
saxodoes e diferenciando-se dos asiaticos, o modelo
alemao pode ser assinalado como uma caricatura que
sintetiza o projeto social-democrata da Europa
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continental. Na realidade, a Alemanha pode ser
considerada uma média entre o radicalismo social-
democrata dos paises nordicos e uma pratica
mais eclética dos paises do sul da Europa.

Durante o auge do ciclo de crescimento do pos-
guerra, a Alemanha vivenciou uma situacao de
pleno emprego. A escassez de mao-de-obra era
contornada pela migracao, tanto do sul da Europa
quanto de paises subdesenvolvidos como a Tur-
quia.’® Ainda depois de esgotado esse ciclo de cres-
cimento, as taxas de desemprego, ainda que ele-
vando-se, continuaram em patamares baixos, es-
pecialmente quando a referéncia sao os paises da
Europa. Entre 1980 e 1989, a taxa meéedia anual
de desocupacao foi de 5,9%, muito inferior a ob-
servada, para o mesmo periodo, na ocoe—Europa
(9,2%) e No conNnjunto da ocoe (7,3%). O percentual
de desocupados era, inclusive, menor que aquele
registrado em paises como os eua, com tradicao de
apresentar taxas menores que as europeias.

Porém, como na maioria dos paises do wvelho
continente, o desemprego de longa duracado era
uma caracteristica de seu mercado de trabalho.
Nos anos 80, em meéedia, o percentual de desocu-
pados nessa situacao durante mais de um ano foi
de 45%, Mmuito superior ao observado nos esua
(9,1%).16

A diferenca de outros paises europeus, como a
Espanha e a 1talia, a taxa de desemprego entre os
jovens nunca foi elevada — produtode uma articu-
lacado muita estreita entre o sistema de ensino e o
mundo do trabalho.l Dessa forma, o problema so-
cial da Alemanha é produto nao de um desempre-
go de Iinsersao (de jovens), mas, sim, de um de-

15 O saldo liquido de migrantes foi, nos anos 60 e comeco
dos 70, o mais elevado entre os paises da ocpoe (exceto
Australia) e situava-seem 7,2 por mil habitantes.

16 Em 1993, o percentual de desempregados de longa dura-
cao continuava elevado — 40,3% do total de desemprega-
dos.

17 Esse ponto seratratado com mais detalhes nasec&o 4.4.
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semprego de exclusao (desemprego de longa du-
racao de adultos).

AsS baixas taxas de desemprego, ainda que cres-
centes, Nndo eram resultado de uma demanda de
trabalho dinamica (o emprego total ficou quase
estagnado nos anos 70 e 80), mas de um cresci-
mento populacional extremamente baix<xo — em
tormnoaO0,5% aoanoentre 1970 e 1990.

A dispersao de salarios foi baixa — uma carate-
ristica européia quando o referencial sao os eua. A
relacdo entre os rendimentos de um trabalhador a
tempo integral do nono decil e os de um trabalha-
dor do primeiro decil era de 2,52 (1990), muito
iNnferior ao verificado nos paises anglo-saxdes
(3,21, na Inglaterra, e 5,55, nos sua). A taxa de
sindicalizacdo (32,9%, em 1990) nado era Mmuito
elevada quando a referéncia sao os paises nordi-
cos, porém eraodobrodanorte-americana.

Essas caracteristicas do mercado de trabalho,
que o distanciam do mercado flexivel dos =sua, ti-
Nnham como conseqUéncia menor taxa de rotati-
vidade. Em 1991, por exemplo, s6 12,8% do total
de empregados tinha menos de um ano de anti-
guidade nNno servico, sendo esse percentual de
28,8% Nnos eua. A Alemanha (10,4 anos, em 1990)
€ superada so pelo Japao (10,9 anos nesse mesmo
periodo) em termos de anos Mmeéedios Nno mesmo
emprego. Nos paises anglo-saxdes, erm que o mer-
cado de trabalho € menos regulamentado e tam-
bém €é menor a presenca de sindicatos, os anos
medios de permanéncia no posto de trabalho & ni-
tidamente menor.’® Essa baixa rotatividade € mui-
tas vezes mencionada como tendo importantes re-
Flex<os sobre o crescimento da produtividade. Re-
lacdes capital—trabalho mais estaveis e duradou-
ras resultariam em ganhos de produtividade
maiores que aqqueles obtidos em circunstancias
em que o preponderante na determinacao de pre-
cos e salarios € o mercado. No auge do ciclo de

18 cua: 6,7 anos; Australia: 6,8 anos; Canada: 7,8 anos; e In-

glaterra: 7,9 anos.
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crescimento do pods-guerra (1960—68), o cresci-
mento Mmeéedio anual da produtividade do trabalho
foi de 4,1%, na Alemanha, e 2,6%, Nnos eua. Esse di-
ferencial conserva-se até hoje.

Dessa forma, os dados sugeremrm que o mercado
de trabalho alemao pode ser colocado, com todas
as suas especificidades, como uma caricatura das
formas de regulacao na Europa continental, com
todos os seus beneficios e custos.

4.2 Aspectos I nstitucionais do A diferenca dos sua, em
Sistema Publico de Emprego que politicas publicas de
emprego de grande esca-
la s mereceram atencao nos anos 30, ou da Es-
panha, em que surgerm com a crise e transicao
democratica a partir da segunda metade dos anos
70, as primeiras acoes na Alemanha té&m como re-
feréncia a politica socialde Bismarck, na segunda
metade do século passado. Bases juridicas de poli-
ticas de emprego e assisténcia financeira ao tra-
balhador desempregado vao-se consolidando nes-
te século. A Lei de Fomento do Trabalho e do Se-
guro-Desemprego (avavc) data de 16 de julho de
1927. Posteriormente, em 1952, foi estabelecido o
Act for the Establishment of a Bundesanstalt for Placement and Unemployment Insurance,
com Vvistas a consolidar o sistema de assisténcia
aos trabalhadores desempregados, aconselha-
mento vocacional e alocacao/insersao empregati-
cia.

Apesar desses antecedentes, as modernas poli-
ticas voltadas para o mercado de trabalho sao
consolidadas nos anos 60, especialmente pela L_ei
do Fomento do Trabalho (LeT). Esta estabelece
Nnormas para a formacao profissional, a partici-
pacao dos assalariados nos centros de formacao, a
protecao contra odesemprego, etc.

A administracdo desse sistema institucionali-
Zzou-se em 1969, com a criacdo do Instituto Fede-
ral do Trabalho (Bundesanstalt fur Arbeit), com
sede em Nlurembergue. Aléem do gerenciamento do
seguro, o instituto administra a intermediacao e
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Fformacao profissional. O gerenciamento é reali-
zado pelas Sel-Governing Bodies, comissoes in-
dependentes e tripartites (um terco de represen-
tantes de trabalhadores, empregadores e institui-
cOes publicas). A capilaridade e descentralizacao
Nna administracao é lograda por meio de onze es-
critorios regionais de emprego, 184 escritdorios
locaise 647 agéncias distritais.

A linha estratégica é desenhada pelo corpo de
governadores (Board of Governors), sendo defi-
Nnida centralmente, enquanto o Executive Board
implementaessas diretrizes.

O instituto dispde de seu proprio orcamento, que
€ preparado pelo corpo executivo, mas deve ser
aprovado pelo Board of Governors e referendado, em ulti-
ma instancia, pelo governo federal. As tarefas de
aconselhamento vocacional, treinamento, assis-
téncia ao desempregado, servicos medicos e psico-
I6gicos, etc. sao operacionalizadas pelas agéncias
locais.

A administracdo do sistema publico de emprego
demanda pouco mais de 0,20% do pie. O NnUdmero
de funcionarios desse sistema por desempregado
era, em 1992, de 39, um patamar levemente infe-
rior ao apresentado pelos paises nordicos, como
Suécia, e Holanda, mas muito superior aos do res-
toda Europa.

4.3 O Seguro-Desemprego

O sistema de assisténcia ao

trabalhador desempregado,
regulamentado pela LT, esta constituido por dois
subsistemas. O primeiro pode ser caracterizado
como um seguro (Unemployment Benefit), dado que requer
um tempo minimo de contribuicdo ao Fundo de
Seguridade Social.

A taxa de substituicao — relacao entre o montan-
te de beneficio e o salario anterior, ambos antes
dos impostos — é uma das mais baixas da Europa:
38,3% nNno primeiro ano, ante uma meéedia de 52,7%




SISTEMAS PUBLICOS DE EMPREGO. AEXPERIENCIADE TRES PAISES DA OCDE (ESPANHA, EUA E

ALEMANHA) 25

Nna Unidao Européia.® Antes de completar um ano,
Nao existe nenhuma programacao de entrevistas
detalhadas com o desempregado com vistas a ofe-
recer-lhe, ou obriga-lo a realizar, cursos de for-
macao.

P

O financiamento do programa € realizado por
contribuicdes compulsdorias de empregados e em-
pregadores, e € facultado ao governo federal alte-
rar as aliquotas de contribuicadao em funcado da
conjuntura. Essas contribuicdes alimentam o
Fundo de Seguros, que é administrado pelo I nsti-
tuto do Trabalho.

Paralelamente a esse subsistema de seguro,
existe o Unemployment Assistence, Financiado com recursos
orcamentarios, que prové assisténcia social a
pessoas atingidas pelo desemprego, mas que nao
tém direito ao seguro.

No ambito das politicas direcionadas ao merca-
do de trabalho, a assisténcia financeira ao traba-
Ihador desempregado verifica a maior participa-
cao, chegando amaisde 120 do ris.

4.4 Inter mediacdo A intermediacao na Alemanha é

executada pelo Job Conselling
Service, servico tipico de aconselhamento, e pelo
Job Placement Service, servico de colocacao.

O estoque Mmedio de vagas no servico publico de
emprego por desempregado foi, nos anos 80, de
0,10, inferior ao patamar apresentado pelos pai-
ses Nnordicos, mas superior ao do resto da Europa.
Poréem, apesar de essa disponibilidade de vagas
por desocupado ser irrisodria, a importancia do
servico publico de emprego alemao como alterna-
tiva de procurar ocupacao parece ser elevada. Do
total dos desempregados, em 1991, 47,4% sO pro-
curava um novo emprego por intermédio das

19 Na Espanhae na Alemanha, a diferenca dos sua, os bene-
Fficios do seguro-desemprego nao estao sujeitos a taxacao
pelo imposto de renda.
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agéncias, um percentual elevadissimo quando
comparado ao do restante dos paises da ocoe.?

Na Alemanha, as firmas nao tém obrigacao de
comunicar as agéncias de emprego suas vagas, e
as agéncias privadas somente estao autorizadas
para pessoal temporario.

4.5 A Formacao Profissional No caso alemé&ao, as politicas

publicas de formacao pro-
Ffissional podem nao ser, como talvez tambéem nao
sejam no Japao, um bom indicador do sistema de
formacao. Essa falta de representatividade pode
ser sintetizada pelos recursos publicos que sao
alocados a esse fim (s6 0,6% do P €em 1992), um
percentual que, iNntuitivamente, Nnao parece refle-
tir uma economia que se distingue, Nno cenario in-
ternacional, pela sua competitividade em produ-
tos de alta tecnologia. Porém, a participacdo da
forca de trabalho em programas de formacao pro-
Ffissional esta entre as mais elevadas da Europa
(3,3%, em 1992, percentual s6 superado pela Di-
Nnamarca (6,6%), Suécia 4,6%), e Portugal
(6,2%).

Em realidade, o sistema de educacao/formacao
dos recursos humanos na Alemanha deve ser si-
tuado na estreita articulacdo entre o sistema esco-
lar tradicional, as escolas técnicas e a importan-
ciadafirmanaformacao.

AinNnda que o ensinNno técnico na empresa date dos
grémios da Ildade Média, no presente século, com
a crescente iNndustralizacao, as escolas profissio-
Nnais tornarame-se obrigatdrias mediante ato legis-
lativo em 1938. Apesar desses antecendentes, a
moderna formacao profissional sé foi normati-
zada nos anos 60, criando-se o sistema denomi-
Nnado de dual. Sinteticamente, consiste em um sis-
tema que integra estabelecimento escolar e em-

0 Na Bélgica, esse percentual foi de 12,3%; na Franca, de
17,3%; na Holanda, de 1,3%. Devemos salientar que es-
tamos nos referindo aos desocupados que procurarm em-
prego somente por meio das agéncias oficiais.
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presa, em alternancia. Na medida em que esta
Nnormatizado, as proprias firmas podem outorgar
diplomas e certificados, que sao reconhecidos no
mercado como sinalizadores de conhecimentos e
habilidades. Isso permite, entre outras coisas, que
a transicao entre o sistema escolar e o mundo do
trabalho seja realizada semtraumas, fato que é refletido
NnNas baixas taxas de desemprego entre os jovens
Nna Alemanha. Quando essa articulacdo sistema
escolar/empresa nao é verificada, os custos sao
elevadas taxas de desemprego entre jovens, mes-
mo entre os que possuem elevado grau de escola-
ridade (como na Espanhae 1talia).

Dessa forma, o sistema de formacao na Alema-
Nnha Nndo pode ser reduzido aos cursos realizados
pelas agéncias publicas. A formacao e a recicla-
gem nas firmas sao tao importantes para enten-
der o sistema alemao, que L.embert (1988) chega a
afirmar que a “empresa privada é a escola profis-
sional da nacao™.
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5 COMENTARIOS FINAIS

Os capitulos anteriores evidenciaram os dife-
rentes marcos institucionais que podem adquirir
Oos sistemas publicos de emprego nacionais. Pou-
cos saoosdenominadores comuns.

Os primeiros a serem mencionados sao a des-
centralizacdo nas acdes de intermediacao e reci-
clagem e uma gestao marcada pela presenca de re-
presentantes da sociedade civil (especialmente de
empregados e empregadores).

A segunda tendéncia que permeia os trés paises
analisados € a muito ténue associacao entre bene-
ficios financeiros aos desempregados e as exi-
géncias em termos de formas e intermediacao.
Essas exigéncias sao perceptiveis somente quan-
do o desempregado deixa o seguro propriamente
dito e ingressa no sistemade assisténcia.

As diferenciacdes surgem de tradicoes histori-
cas, das escolhas politicas recentes e dos proble-
mas que devem ser enfrentados Nno proprio mer-
cado de trabalho.

Entre as tradi¢cdes historicas, podemos mencio-
Nnar a tendéncia a maior ou menor regulamenta-
cao. Um pais como os eua tende a privilegiar a in-
termediacdo, talvez como manifestacao de sua
singular confianca nas forcas do mercado. A
formacao tende a ser muito focalizada nos grupos
vulneraveis. Na Alemanha, contrariamente, a
presenca do Estado € mais marcante. Em 1992,
por exemplo, os gastos em politicas de emprego
por pessoa desempregada foram de USS$S 4 583, e

de USH 898 Nnos eua.

Em termos de escolha politica recente, observa-
se que o desemprego tende a merecer maior ime-
portancia nos orcamentos publicos naqueles pai-
ses em que a liberalizacdo nado foi assumida como
O eixo da estratégia excludente para combater o
desemprego. Nos sua, por exemplo, os gastos por
pessoa desempregada cairam de U$S 1 333, em
1987, para os mencionados US$S 898, em 1992.
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Nesse mesmo pais, os recursos publicos alocados
a formacao profissional caem de 0O,12%, um per-
centual ja muito reduzido se comparado a meédia
da ocoe, para O0,08% em 1991—9O2. Contrariamen-
te, a Alemanha e a Espanha elevam, significati-
vamente, Os recursos por pessoa desocupada en-
tre 1987 e 1993 (t82,01% e 15,14%, respectiva-
mente). Para a formacéao profissional, os recur-
sos publicos passam, na Espanha,de O, 02% do Fi1s,
em 1985, para O0,10%, em 1990. Na Alemanha es-
ses percentuais sao de 0,20% e 0,38%. Ou seja,
Nos dois paises europeus, O crescimento do de-
semprego tende a ser enfrentado com maior am-
plitude das politicas de emprego, enquanto em pa-
ises como 0os eua a aposta € a favor da liberalizacao
e da perda de importancia do sistema publico de
emprego.

Poréem, apesar dessas diferencas, os dados su-
gerem que, ainda com a expansao das politicas
voltadas para o mercado de trabalho, os servicos
publicos de emprego, em qualquer dos cenarios
estudados, atinge um papel marginal na presenca
do desemprego de grandes proporgcoes. A possibi-
lidade de intermediar e formar é limitada quando
O objetivo é combater taxas de desemprego em pa-
tamares superiores a 20%, como na Espanha, ou
mesmo de 10%, como hoje na Alemanha. A oferta
de vagas oferecidas € reduzida, porque, em ultima
iNnstancia, essa oferta vai depender do desempe-
Nho macroecondédmico. Nao é possivel imaginar
um sensivel impacto da intermediacdo quando,
No caso da Espanha, as vagas por desempregado
No servico publico eéde O,01.

As mesmas consideracoes poderiam realizar-se
com respeito a formacao. A Espanha, com mais de
20% de sua forca de trabalho desempregada, che-
ga a atingir, com seus cursos de formacéao profis-
sional, pouco mais de 1% de sua populacdo econo-
micamente ativa. Ou seja, ainda que efetiva, essa
politica, pela magnitude do desemprego, so pode
ter um impacto marginal.
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Por outra parte, a medida que as taxas de de-
semprego se elevam, os recursos dos sistemas de
emprego, que podem ser direcionados a politicas
ativas (criacdo de postos de trabalho, formacao
profissional, intermediacdao, etc.), reduzem-se.
Em 1992, na Espanha, arelacao entre os recursos
alocados a politicas ativas e passivas foi de 0O,14%,
enquanto na Alemanha essa relacao foi de O0,47%.
Obviamente, os graus de liberdade na alocacao de
recursos estao Ilimitados pelo desempenho do
mercado de trabalho. Na Espanha, dados os per-
centuais de sua forca de trabalho desocupada, a
importancia das politicas passivas vai ser muito
maior que em paises como a Alemanha, indepen-
dentemente dos desejos dos gestores de politica.

AsSssIiMm, os dados sugerem que, a margem das es-
pecificidades nacionais, em qualquer dos casos os
sistemas publicos de emprego podem e dewvem
ajudar aenfrentar odesafiodo desemprego, mas e
dificil imaginar que sera a partir desses arcabou-
coOs institucionais, cujo ambito de atuacdo € o
mercado de trabalho, que o desemprego contem-
poraneo podera ser superado.
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